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บทที่ บทที่ 11  
บทนําบทนํา  

 

 บทบาทพื้นฐานสําคัญประการหนึ่งขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ก็คือ การจัดทําและ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชน ในอดีตที่ผานมา องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยอาจมี

บทบาทดังกลาวอยางจํากัด  แตภายหลังจากมีการบังคับใชพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เปนตนมา รัฐบาลก็ไดเร่ิมมีการถาย

โอนภารกิจหนาที่ ตลอดจนงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากขึ้นโดยลําดับ สงผลให

ภารกิจในการจัดทําและใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันมีขอบเขตที่

กวางขวางและหลากหลายกวาในอดีต อีกทั้งภารกิจบางดานก็มีความสลับซับซอนและยากตอการ

จัดการ เชน ภารกิจดานการจัดการสิ่งแวดลอม การจัดการศึกษา เปนตน 
 

 ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขอบเขตกวางขวางมากขึ้นเชนนี้ ไดผลักดันให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความจําเปนตองหันมาใหความสําคัญกับการเสริมสรางขีดความสามารถ

ในการจัดทําและใหบริการสาธารณะมากขึ้นกวาในอดีตที่ผานมา โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะตองสํารวจและทบทวนขีดความสามารถของตนเองอยูเสมอวา ตนสามารถใหบริการสาธารณะแก

ประชาชนในทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพหรือไม หากพบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นของตนยังมี

ขอจํากัด ก็ตองพิจารณาถึงแนวทางตาง ๆ ที่สามารถนํามาใชเพื่อเพิ่มขีดความสามารถขององคกรตอไป 
 

 โดยหลักการแลว การเพิ่มขีดความสามารถในการบริหารจัดการบริการสาธารณะของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นสามารถดําเนินการไดในหลายแนวทาง ซึ่งการสงเสริมความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น นับเปนแนวทางหนึ่งในการบริหารจัดการบริการสาธารณะของ

ทองถิ่นที่ไดรับความนิยมอยางแพรหลายในหลายประเทศ อาทิ ญ่ีปุน ฝร่ังเศส อังกฤษ เปนตน สําหรับ

ประเทศไทยนั้น การจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดังกลาว กลับเปน

แนวทางที่ยังมิไดนํามาใชใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรม ทั้งนี้ดวยขอจํากัดในทางขอกฎหมาย และขาด

การเสริมสรางความรูความเขาใจในแนวทางปฏิบัติอยางเพียงพอ  
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 คูมือฉบับนี้ จึงมีวัตถุประสงคเพื่อนําเสนอถึงแนวทางการปฏิบัติในการจัดตั้งศูนยความรวมมือ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถนําไปใชเปนแนวปฏิบัติ

ในการจัดตั้งศูนยฯ ไดอยางเปนรูปธรรม โดยเนื้อหาของคูมือแบงออกเปน 4 สวนหลัก กลาวคือ ในสวนแรก 

เปนบทนําที่เสนอถึงกรอบความคิดเกี่ยวกับความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนที่สอง 

เปนการนําเสนอถึงแนวทางและขั้นตอนในการริเร่ิมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยเริ่มจากการประชุมหารือแลกเปลี่ยนความคิดเห็น ความรู และประสบการณเพื่อรวมกลุม และ

เตรียมจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ อันจะนําไปสูการจัดตั้งศูนยความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตอไป สวนที่สาม เปนการใหขอมูลและรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดตั้งศูนยความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ การจัดทําฐานขอมูล การเสริมสรางความรูความเขาใจ 

การจัดทําระเบียบและแผนการดําเนินงานของศูนยฯ การบริหารจัดการงบประมาณและบันทึกบัญชี

ของศูนยฯ การประชาสัมพันธและติดตามประเมินผลสัมฤทธิ์การดําเนินงานของศูนยฯ ตลอดจน

เงื่อนไขการรับภาคีสมาชิกใหม การยกเลิกสมาชิกภาพของภาคีสมาชิกเดิม การแกไขบันทึกขอตกลง

ความรวมมือ และการยกเลิกศูนยฯ และสวนที่ส่ี เปนการนําเสนอรายชื่อระเบียบที่เกี่ยวของและประเด็น

ถาม-ตอบขอหารือในการดําเนินงานของศูนยฯ พรอมขอมูลหนวยงานที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานของศูนยฯ 
 

 

1.1 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นคืออะไร ? 
 

 

 
 

 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง การที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตั้งแต 2 แหงขึ้นไป รวมมือกันในการดําเนินกิจการใดกิจการหนึ่งหรือหลายกิจการ ซึ่งกิจการนั้น       

อาจเปนกิจการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงใดแหงหนึ่งไมสามารถดําเนินการไดโดยลําพัง       

หรือหากดําเนินการได ก็ตองอาศัยทรัพยากรตาง ๆ เปนจํานวนมาก อันเปนภาระแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นนั้น โดยลักษณะของความรวมมือนี้อาจเปนไปในลักษณะของความรวมมือผานการจัดทํา

บันทึกขอตกลงรวมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือในลักษณะขององคกรความรวมมือที่มี

สถานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายกไ็ด 



		  คูมือความรวมมือระหวางคูมือความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทองถิ่น  - 3 -

 

1.2 ขอดีของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 

 การเสริมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น นับไดวาเปนแนวทาง

สําหรับการเพิ่มขีดความสามารถใหแกทองถิ่นที่มีขอดีอยูหลายประการ กลาวคือ 
  

1.2.1 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนแนวทางหรือเครื่องมือในการ
เพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะและแกไขปญหาของทองถิ่น 

 สภาพปญหาตาง ๆ ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นกําลังเผชิญอยูในปจจุบันไดทวีความ

ยุงยากซับซอนและสงผลกระทบในวงกวาง เชน ปญหาดานการจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม ปญหาทาง

สังคม ฯลฯ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงใดแหงหนึ่งแตเพียงลําพังอาจไมสามารถที่จะจัดการกับ

ปญหาเหลานั้นได โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็ก ความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะชวยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เขามารวมมือกันสามารถจัดการกับ

ปญหาเหลานั้นไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น เชน ในกรณีปญหาดานสิ่งแวดลอม ที่มักจะกอใหเกิด

ผลกระทบในวงกวาง หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นหลายแหงไดเขามารวมมือกัน ก็นาจะสามารถ

รวมกันจัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นไดครอบคลุมและรอบดานมากกวา รวมไปถึงองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นขนาดเล็กที่อาจไมมีบุคลากรที่มีความรูในงานดานสิ่งแวดลอมโดยตรง ก็จะไดมีโอกาสเรียนรู

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นที่มีขนาดใหญและมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถในดานการ

จัดการสิ่งแวดลอม และยังไดรับการดําเนินการจัดการดานสิ่งแวดลอมที่ถูกตองตามหลักการ 
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1.2.2 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะชวยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น
แตละแหงสามารถรวมกันใชทรัพยากรตางๆ อันจะชวยใหเกิดความประหยัดและความคุมคา
ในการใชทรัพยากรมากขึ้น  

 ในสภาพความเปนจริงนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงตางมีความรับผิดชอบใน

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะพื้นฐานที่เหมือนกัน เชน กรณีของการจัดการปญหาขยะ นบัเปนหนึง่ใน

ภารกิจพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหง ซึ่งโดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

แหงก็มักจะลงทุนในการซื้อรถจัดเก็บขยะ ซื้อที่ดินสําหรับใชในการจัดการขยะ ซึ่งองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหงก็ตองใชเงินงบประมาณของตนเองเปนจํานวนมาก แตหากวาองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นหลาย ๆ แหงสามารถมารวมมือกันแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงก็ไมจําเปนที่

จะตองมีรถจัดเก็บขยะ หรือที่ทิ้งขยะเปนของตนเอง โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงอาจ

รวมกันลงทุนในการซื้อรถจัดเก็บขยะ หรือที่ดินในการทิ้งขยะรวมกัน อันเปนการชวยใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหงสามารถประหยัดงบประมาณไดมากยิ่งขึ้น เชนเดียวกันกับกรณีของการ

บํารุงรักษาถนนหนทางตาง ๆ แทนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดตั้งงบประมาณเพื่อจัดซื้อ

พัสดุครุภัณฑตาง ๆ เปนของตัวเองแลว หากเกิดความรวมมือระหวางกันขึ้น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหงก็อาจจะรวมกันซื้อพัสดุอุปกรณเหลานั้น โดยถือเปนทรัพยสินที่ถือกรรมสิทธิ์รวมกัน 

ซึ่งจะชวยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประหยัดงบประมาณของตนไดมากขึ้นเชนกัน 
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1.2.3 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนมาตรการในการเพิ่มศักยภาพ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมสงผลกระทบในเชิงโครงสรางตอองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นดังเชนแนวทางอื่นๆ  

 โดยปกติแลว การเสริมสรางสมรรถนะหรือศักยภาพใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

สามารถดําเนินการไดในหลายวิธีการ ในบางประเทศ การดําเนินการเพิ่มศักยภาพใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการโดยการยุบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Amalgamation) ซึ่ง  

การยุบรวมนี้จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดใหญและมีศักยภาพมากขึ้น แตการดาํเนนิการ

เชนนั้นจะสงผลกระทบตอโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรง และประการสําคัญ       

การยุบรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจสงผลใหชองวางระหวางประชาชนกับองคกรปกครอง      

สวนทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น อันจะสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสามารถในการสนองตอบตอ

ความตองการของประชาชนไดนอยลง อยางไรก็ตาม การสรางองคกรความรวมมือระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะเปนวิธีการเสริมสรางศักยภาพใหแกทองถิ่นโดยไมสงผลกระทบดังที่ไดกลาวมา

ขางตน เพราะองคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไมสงผลกระทบในเชิง

โครงสรางใด ๆ  
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1.3 ขอพิจารณาในการสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 

 แมวาการสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีขอดีหลายประการ

ตามที่ไดกลาวมา แตทวาในกระบวนการเสริมสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิน่กม็ี

ขอที่ควรพิจารณาอยูดวยเชนกัน กลาวคือ  
 

1.3.1 กรอบความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปนกระบวนการริเริ่มโดย
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง  

 ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีเปาหมายที่สําคัญเพื่อชวยใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินกิจการบางอยางใหลุลวงไปได  โดยมีหัวใจสําคัญอยูที่              

การประสานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่รวมกันเปนภาคีสมาชิก เพราะฉะนั้น 

การริเ ร่ิมกรอบความรวมมือจึงไมควรเปนกระบวนการที่ รัฐหรือราชการสวนกลางเปนผูชี้นํา           

(Top-down Process) ในทางกลับกัน ความรวมมือที่เกิดขึ้นควรเกิดจากการที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตระหนักถึงสภาพความสําคัญของปญหา และมีความปรารถนาที่จะรวมมือกันเปนภาคีสมาชิก

เพื่อจัดการกับสภาพปญหาดังกลาว อันจะชวยใหความรวมมือที่เกิดขึ้นมีความยั่งยืน 
 

1.3.2 การวางรูปแบบของความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีการศึกษา
ขอมูลและทางเลือกตางๆ ที่ดี 
  เนื่องจากความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกระทําไดในหลาย

ลักษณะ อาทิเชน  

- ความรวมมือในการบริหารจัดการบริการสาธารณะรวมกันเฉพาะดานใดดานหนึ่ง เชน         

การรวมกันบริหารจัดการขยะ หรือการดําเนินกิจกรรมดานโครงสรางพื้นฐาน หรือดานการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เพียงดานเดียว 

-  ความรวมมือในการบริหารจัดการบริการสาธารณะรวมกันในหลาย ๆ ดานควบคูกันไป 

เชน การจัดตั้งศูนยความรวมมือที่มีเปาหมายเพื่อดําเนินกิจกรรมทั้งดานการจัดการขยะ

และดานโครงสรางพื้นฐาน เปนตน 

-  ความรวมมือในการบริหารจัดการบริการสาธารณะในทองถิ่นรวมกัน โดยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่เปนภาคีสมาชิกรวมกันวาจางใหองคกรภายนอกดําเนินภารกิจของศูนย

ความรวมมือ เปนตน 
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  ดังนั้น ในการกําหนดกรอบความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีความ

จําเปนจะตองมีการศึกษาถึงขอมูลตาง ๆ อยางรอบคอบ อาทิ สภาพปญหาหรือความตองการของ          

แตละทองถิ่นที่มีรวมกัน ศักยภาพในการบริหารจัดการบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหง ตลอดจนบริบททางสังคมและเศรษฐกิจของทองถิ่น เปนตน รวมไปถึงจุดดี จุดดอย 

ของรูปแบบความรวมมือในแตละแบบ เพื่อใหรูปแบบของความรวมมือที่นํามาใชมีลักษณะสอดคลอง

กับทองถิ่นมากที่สุด 
 

1.3.3 การเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงไดเขามามีสวนรวมต้ังแต       
ในระยะเริ่มตน 
 การประสานความรวมมือและความเขาอกเขาใจระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือได

วาเปนหัวใจสําคัญในการจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น          

ในการริเร่ิมกรอบความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองคํานึงถึงการเขามามีสวนรวม

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง ในกระบวนการประชุมเพื่อปรึกษาหารือจําเปนจะตองทําให

แนใจวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงไดมีโอกาสนําเสนอถึงแนวคิด ความตองการของตนเอง

อยางกวางขวาง เพื่อมิใหเกิดปญหาและขอขัดแยงอื่น ๆ ตอไปในอนาคต 
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1.3.4 องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เขารวมภาคีสมาชิกความรวมมือระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นควรมีจํานวนที่เหมาะสม 
 ในการริเร่ิมองคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จะตองคํานึงถึง

จํานวนภาคีสมาชิกที่จะเขารวมดวย โดยในระยะเริ่มตนนั้น จํานวนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

เขารวมเปนภาคีสมาชิกไมควรมีมากจนเกินไป เพราะหากในระยะเริ่มตนมีภาคีสมาชิกเปนจํานวนมาก 

จะสงผลใหการประชุมเพื่อหารือถึงกรอบและแนวทางของความรวมมือหาขอสรุปรวมกันไดยาก เพราะ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงตางมีความเห็นและความตองการที่แตกตางกันออกไป ซึ่งสภาพ

เชนนี้จะทําใหไมสามารถเริ่มตนการจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือได 
 

1.3.5 การบริหารงานขององคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองโปรงใส
และตรวจสอบไดโดยภาคสวนตางๆ     
 การทํางานขององคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น มักถูกตั้งขอสังเกต

วาเปนการทํางานที่มีความเปนเอกเทศ โดยที่กลไกสภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง                 

ไมสามารถเขาไปตรวจสอบการทํางานได ดังเชนการตรวจสอบของสภาตอฝายบริหารขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น ในการบริหารงานขององคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจึงจําเปนตองคํานึงถึงกระบวนการ หรือชองทางที่เปดโอกาสใหภาคสวนตาง ๆ ภายในทองถิ่น

สามารถตรวจสอบการปฏิบัติงานขององคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยาง

โปรงใสดวย รวมทั้งในกรณีที่พบวาการปฏิบัติงานขององคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีความผิดพลาด หรือไมเปนไปตามวัตถุประสงค ก็ควรตองมีกระบวนการรับผิดของผูบริหารดวย   

 

 
 




